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Omavalitsuste iihendamise moju on vdhe analiitisitud ja prognoositud, kuigi
haldusreform on Eestis pdevakorral olnud juba aastaid.

Artikkel ptitiab olukorda veidi parandada ning vaatleb valdade ja linnade
tthendamise mo6ju nende finantsilisele jaitkusuutlikkusele.

Eesti omavalitsusiiksused on pindalalt kiillaltki suured (keskmiselt 200 km?), kuid
madala asustustiheduse (keskmiselt 29 inimest km?* kohta) tottu elanike arvult
vdikesed (keskmiselt veidi tile 5900 elaniku). Keskvalitsuse institutsioonid on
erinevatel pohjustel pidevalt kritiseerinud omavalitsusiiksuste vdiksust (Reimaa
2007), kuid seda on kdsitlenud arengupidurina ka rahvusvahelised institutsioonid
(Council recommendation ... 2012; OECD 2011). Kriitikast tulenevalt ndib
omavalitsuste arenguprobleemide lahenduseks olevat omavalitsuste thinemine.

Aastail 1992-2013 tihinesid Eestis 51 omavalitsust, mille tulemusena on nende arv
vihenenud 255-1t 226-le (tabel 1) ja keskmine pindala suurenenud 177 km?1t 200
km?*le. Samal ajal on omavalitsuste keskmine rahvaarv piisinud Eesti elanikkonna
olulise vihenemise tottu muutumatuna.

Artikli eesmark on kompleksselt analtitisida ja hinnata omavalitsuste thinemise
moju nende finantsilisele jaitkusuutlikkusele. Selle eesmargi saavutamiseks on

piistitatud jargmised uurimistiilesanded:

- anda ulevaade teaduskirjanduses avaldatud uuringute tulemustest
omavalitsuste suuruse mojust nende arengule;

- anda ulevaade omavalitsuste ithinemistest Eestis ja thinemiste tulemuste
uurimisest;

- viia 1dbi omavalitsuste (thinemise finantstulemuste kompleksne analiiiis nii
eelarve tulu- kui ka kulupoolelt vaadatuna tihinevate omavalitsuste tiitipide 10ikes;

- hinnata empiiriliselt omavalitsuste (thinemise moju nende rahanduslikule
olukorrale pdrast tihinemist thinemiseelse ajaga vorreldes.

Analtitsi aluseks on Eesti Statistikaameti andmed.
Teaduskirjanduses avaldatud uuringute tulemused

Teaduskirjandusest leiab omavalitsuse optimaalse suuruse kohta vastandlikke
seisukohti, tthed rohutavad suurte, teised vdikeste tiksuste eeliseid. Kohaliku ja



regionaalse demokraatia juhtkomitee raportis (Steering ... 2001) tuuakse vilja
suurte omavalitsuste pooldajate kolm peamist majanduslikku argumenti:
kuluefektiivsuse suurenemine, majanduskasvu kiirenemine ja heaolu jaotuse
paranemine.

Kuluefektiivsuse suurenemine

Laialt levinud arvamuse kohaselt soltub efektiivsus omavalitsuse suurusest:
suuremad omavalitsused on mastaabisdédstust tulenevalt vidiksematest
omavalitsustest efektiivsemad. Naiteks Neil Marshall et al (1999) vdidavad, et koigi
riikide kogemused kinnitavad omavalitsuste tihendamisest tulenevat kulude
kokkuhoidu. Osa uuringuid aga vdidab, et mastaabisddst ilmneb ainult teatud
piirsuuruseni, mille {iletamisel voib efektiivsus vihenema hakata. Vdljapakutud
piirsuurused on erinevad, ulatudes 20 000 — 25 000 elanikust (Gabler 1969; Bish
2001; Katsuyama 2003; Southwick 2012) kuni enam kui 115 000 elanikuni (Bodkin,
Conklin 1971; Hayashi 1995).

Sedavord suured erinevused omavalitsuse optimaalse suuruse hindamisel
tulenevad peamiselt omavalitsuste asustustihedusest. Randall G. Holcombe ja
DeEdgra W. Williams (2009) nditasid, et kui asustustiheduse moju mitte arvestada,
siis omavalitsuste tegevuses kulude mastaabisddstu ei ilmne. Mary M. Edwards ja
Yu Xiao (2009) leidsid aga, et vdikese asustustihedusega omavalitsuste liitmisel
soltub muutus inimese kohta tehtavate kulutuste tasemes pindala muutuse
suhtest asustustiheduse muutusesse. See tdhendab, et omavalitsuste suuruse ja
efektiivsuse positiivse seose puhul on tegemist hoopis vdadrkorrelatsiooniga.

Omavalitsuste kulutasemete erinevused voivad tuleneda ka pakutavate teenuste
struktuuri erinevustest. Mitmed autorid (Byrnes, Dollery 2002; Holzer et al 2009;
Reingewertz 2012; Southwick 2012) vdidavad, et omavalitsuste suurenemise
tulemusena voib avalike teenuste pakkumisel esineda nii kulutaseme langus kui
ka tous (U-kujuline kulukover), tihtede avaliku sektori pakutavate teenuste puhul
voib omavalitsuste suurenemisest tuleneda kulusdast, teiste puhul kulutaseme
tous (Dollery, Crase 2004). Ehk avalike teenuste pakkumisel on kulutaseme
seisukohalt optimaalse suurusega territoorium erinev. Jarelikult the omavalitsuse
pindala ei saa olla optimaalse suurusega koigi pakutavate teenuste
kuluefektiivsuse tagamiseks.

Eeltoodust tulenevalt on kaheldav, kas mastaabisddstu argumenti saab tldse
kasutada omavalitsuste liitmise tulemusel saavutatava kuluefektiivsuse
prognoosimisel voi hindamisel (Bailey 1999; Fox, Curley 2006).

Majanduskasvu kiirenemine

Omavalitsuste suurendamise vajalikkuse majandusliku pohjendamise teise
peamise argumendina vdidetakse, et suurematel omavalitsustel on paremad
voimalused oma territooriumil majanduskasvu toetada nii suuremate
investeeringute kaudu kui ka omavalitsuse tootajate spetsialiseerumisega, millega
kaasneb ametnike professionaalsuse ja t66 kvaliteedi kasv avaliku sektori juhtimis-
tilesannete lahendamisel (Aalbu et al 2008). Investeerimisressursi taseme tous



inimese kohta soltub aga omavalitsuse pakutavate teenuste kulude sddstmise
voimalusest omavalitsuse suurenemisel, samuti omavalitsuse vilise rahastamise
tingimuste paranemisest, mis soltub riigi konkreetsest majandus- ja
eelarvepoliitikast. Mingit tildist ja alati igal pool ilmnevat positiivset seost
omavalitsuse suuruse ja majanduskasvu kiiruse vahel ei ole leitud.

Heaolu jaotuse paranemine

Omavalitsuste suurendamise kolmanda argumendina esitatakse vdide, et
suuremates omavalitsustes on paremad voimalused tagada omavalitsuse
pakutavate teenuste ja kehtestatavate maksude oiglasem jaotus (Steering
Commnittee ... 2001). Selle pohjendusena vdidetakse, et omavalitsuste thendamisel
saab internaliseerida avalike teenuste pakkumise vdlismojud. Samas tuleb aga
arvestada, et eeltoodust tohusam voib olla teenuste pakkumise jaotuse oiglus- ja
tohususprintsiipe tasakaalustav teenuste jaotuse korrastamine keskvalitsuse ja
kohalike omavalitsuste vahel, vilismojudest puudutatud omavalitsuste koostoo
arendamine ning valitsussektori siseste rahastamismehhanismide tdiustamine.
Mis puutub aga maksude kehtestamisse, siis vdikestes riikides ning ka suurte
regionaalsete arenguerinevustega riikides on kohalike omavalitsuste
maksuautonoomia paratamatult vdike.

Omavalitsustiksuste suurendamist oigustavate kdsitluste vastandina on esindatud
ka ldhenemisviisid, mis rohutavad vdikeste omavalitsusiiksuste eeliseid.
Sellesuunalistest teooriatest on tuntuim kohalike kulude teooria (Tiebout 1956),
mille jargi omavalitsusiiksuste arv ja nende elanikkonna suurus madratakse
omavalitsustevahelise konkurentsiga kohalike omavalitsuste eelarvetulude mahu
ja struktuuri (maksud, 16ivud) ning vdljaminekute (kohalike teenuste mahu ja
struktuuri) kujundamisel. See teooria on pohjendatud kriitika objekt, sest selle
eeldused ei vasta tegelikele tingimustele: kuigi omavalitsusiiksused omavahel
konkureerivad (Oates 1981), ei vasta tegelikkusele teooria eeldus elanike tdielikust
arusaamisest omavalitsustiksustes valitsevate tingimuste erinevuste olemusest ja
inimeste tdielikust mobiilsusest (ihest omavalitsusiiksusest teise kolimise
voimalustest). Veelgi enam, administratiivne detsentraliseerimine ja
kooskolastusmehhanismide puudumine voib konkureerivates
omavalitsusiiksustes kaasa tuua oma voimalusi tiletava ebaefektiivse kulutamise,
mis viib arengut kahjustavate negatiivsete ndhtusteni, nagu nditeks eelarve
defitsiit, laenukoormuse suurenemine ja intressitaseme tous (Poterba, Rueben
1999; de Mello 2000, 2001). Arvestada tuleb ka eespool vilja toodud voimalust, et
vdhemalt monel juhul ja teatud ulatuses ilmneb mastaabisddst suuremates
omavalitsusiiksustes (Bish 2001; Southwick 2012; Byrnes, Dollery 2002; Holzer et al
2009; Reingewertz 2012; Southwick 2012).

Kokkuvotteks voib delda, et omavalitsuste suurusele rohuvad lahenemisviisid
kujutavad endast teineteise peegelpilti: iithe l1dhenemisviisi tugevused on teise
norkuseks ja vastupidi. Nimetatud ldhenemisviiside puudused on kergesti
moistetavad, sest nende toestamisele suunatud uuringud késitlevad omavalitsuste
thendamise moju liiga kitsalt ja lihtsustatult, mille tottu ei ole uuringute
tulemused vorreldavad. Usaldusvddrsete andmete tagamiseks tuleks omavalitsuste



tthendamise rahanduslikke mojusid késitleda kompleksselt ja siisteemselt,
eelarvete sissetulekute ja valjaminekute vastastikuseid seoseid arvestades.

Ulevaade finantsilise jitkusuutlikkuse miératlustest ja nende kasutamise
voimalustest Eesti omavalitsuste hindamisel on toodud Janno Reiljani ja Peter
Friedrichi (2008) uurimuses. Selle lihenemisviisi kohaselt iseloomustab
jatkusuutlikkust olukord, milles pikas perspektiivis tihelt poolt omavalitsus
sisemiselt tugevneb ja teiselt poolt positsioon konkurentide suhtes paraneb.
Artiklis kasutatakse seda médratlust omavalitsuste ihinemise poolt finantsilisele
jatkusuutlikkusele avaldatava moju analtitisimisel.

Ulevaade omavalitsusiiksuste iihinemisest

Alates 1990. aastatest on iga uus regionaalminister esitanud kohaliku
valitsemistasandi reformi kohta oma nigemuse (Aru 1998; Loodus 2001; Ounapuu
2003; Reimaa 2007; Kiisler 2009). Koik need keskvalitsuse tasandilt vdlja pakutud
reformikavad on jddnud paberile, seetottu on seni Eestis jargitud pohiseaduse
sdtet, et omavalitsused tihinevad nende elanikkonna tahteavalduse alusel.

Aastani 2013 liitus Eestis 22 omavalitsust, mille tulemusena vihenes nende arv 29
vorra (tabel 1).

Eesti omavalitsuste tihinemiste tulemusi on kasitletud kolmes uurimuses
(Geomedia 2001; Sootla et al 2008; Viks 2012), koiki neid rahastas haldusreformi
eest vastutav siseministeerium.

Geomedia (2001) uuringus vaadeldi kuut aastail 1996-1999 toimunud kaheksast
tihinemisest. Valikut uuringus ei pohjendata. Uuringus toodi vdlja muutused
tthinenud omavalitsuste administratiivses struktuuris ja eelarves (investeeringud,
sissetulekud, vdljaminekud), vorreldes iht aastat enne ja iht aastat parast
tthinemist. Uuringu tulemused olid jargmised:

- administratiivkulud vihenesid ametnike arvu vihenemise tottu;

- viahenesid omavalitsuste vahelised maksed seni iithinemisosalistelt tellitud
teenuste eest;

- suurenesid kulutused kultuurile ja haridusele peamiselt
administratiivkulude vihenemise arvel.

Uuringus ei arvestata keskvalitsuse ithekordsete iihinemistoetuste moju eelarvele
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